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Prof. mr C.A.J.M. Kortmann
Is overregulering erg? Als het regelcomplex te 
ingewikkeld en ondoorgrondelijk is geworden, 
houdt men zich eenvoudig niet meer aan de 
regels. Er had dan net zo goed niets geregeld 
kunnen worden. In deze zin baart het gebrek 
aan serieuze deregulering schrijver nauwelijks 
zorgen. Toch is er reden tot zorg, omdat niet 
alleen de burger de weg niet meer kan vinden in 
de wetgeving, maar ook de overheid zelf. De hui­
dige complexiteit van de regelgeving en de daar­
mee samenhangende bureaucratie -  ook in de 
rechtspraak -  maken het steeds minder mogelijk 
dat consequent en binnen aanvaardbare termij­
nen recht wordt gedaan.
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D e ontregeling, ook wel deregulering geheten, krijgt 
in het publieke debat minder aandacht dan enige 
jaren terug. Toen was een van de grote politieke 
doelstellingen vermindering en vereenvoudiging van 
overheidsregels. De gedachte was dat de ‘maatschappij’ en ook de 
overheid zelf te zeer verstrikt geraakt waren in een onontwarbare 
kluwen van wettelijke, materiële en procedurele, voorschriften, 
circulaires, vergunningenstelsels en andere vormen van, zoals dat 
wel heet, ‘sturing’ door  de overheid. Van het toenmalig ideaal is 
weinig terechtgekomen. Weliswaar is flink de bezem gehaald 
door  het circulairc-wezen, beleidsregels zullen, gezien dc kom en­
de Algemene wet bestuursrecht, in aantal en omvang toenemen.
En de ‘echte’ wettclijke voorschriften nemen alleen maar in aan­
tal, omvang en complexiteit toe, dit op nagenoeg alle fronten.
Mijn ‘zwarte Kluwers’ zijn de laatste tien jaar nagenoeg in 
omvang verdubbeld, hetgeen bepaald niet alleen ligt aan een stre­
ven naar volledigheid van de uitgever.
De belangstelling in Den Haag (en elders) lijkt van deregulering 
in de oorspronkelijke zin verschoven te zijn en nog tc verschui­
ven naar staatkundige vernieuwing, bestuurlijke en rechterlijke 
reorganisatie, decentralisatie, zelfstandige bestuursorganen en 
ook wel overheveling van activiteiten naar het zogenaamde maat­
schappelijk middenveld, een veld dat overigens niet alleen bij het 
voetballen dikwijls zwak bezet is of met lange halen w ord t  over­
geslagen. Zoals vaak het geval is, richt de aandacht zich (weer) 
sterk op de structuren, veel minder op de produkten  ervan. R eor­
ganiseren is ‘in’, dereguleren is ‘uit’, zij het dat doo r  het reorgani­
seren heel wat ontregeld lijkt te worden.
Wel spreekt en schrijft Den Haag over ontregeling in andere zin: 
het individu, de maatschappij is -  volgens vele elkaar napapagaai- 
ende politici -  ontregeld: men heeft geen normbesef meer, boe­
ven ontsnappen, de burger, al dan niet boef, calculeert, universi- 
tair personeel ‘klust bij’, studenten ‘vangen’ teveel studiefinancie- 1375
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ring, enz. Ik vraag mij tegenwoordig iedere morgen opnieuw af 
of ik de dag zal doorkom en zonder  opzettelijke of onopzettelijke 
overtreding van de ‘Haagse moraal’, maar dat is mijn zorg. 
Bovendien is er nog de biecht.
H et  navolgende staat in het teken van deregulering in de o o r ­
spronkelijke betekenis: vermindering en vereenvoudiging van 
overheidsregels. Moet cr gedereguleerd worden, zo ja, hoe? Waar 
liggen (de) grote problemen? Is cr wat aan te doen? Deze cn 
andere vragen worden hieronder aan de orde gesteld, in dc (ijde­
le?) hoop dat ‘dc politiek’ het thema ooit weer ernstig neemt.
De Aanwijzingen voor de regelgeving: regulering
O p  1 januari 1993 zijn dc Aanwijzingen voor dc regelgeving in 
werking getreden. H et  is werkelijk vcrmakelijk te zien dat inzake 
de voorbereiding van dc centrale regelgeving 346 voorschriften, 
waarnaast nog een aantal andere aanwijzingen, gelden. Een inge­
wikkeld instructieboek voor een modern automobiel is er niets 
bij. Doch het gaat nu over het verband tussen dc Aanwijzingen 
cn dc deregulering. Laten wij ccns bezien wclkc perspectieven de 
aanwijzingen bieden.
Aanwijzing 6 opent met een klaroenstoot: ‘Tot het tot stand 
brengen van nieuwe regelingen wordt alleen besloten, indien dc 
noodzaak daarvan is komen vast te staan’. Hier rijzen onmiddel- 
lijk twee vragen: wie stelt dc noodzaak vast?; wanneer is er n o o d ­
zaak? Het antwoord op dc eerste vraag lijkt zeer simpel. Men 
leze Aanwijzing 4, waaruit blijkt dat ministers, staatssecretarissen 
en dc onder hen ressorterende dienstonderdelen en personen die 
bij de voorbereiding cn vaststelling van de regeling zijn be t rok ­
ken, dc normadressaten van de Aanwijzingen zijn. Blijkens dc 
toelichting gaat het echter slechts om de bewindslieden en hun 
ondergeschikten. Desondanks beslist kennelijk de hele Haagse 
bureaucratie over de noodzaak van ccn regeling. H et lijkt mij 
juister het artikel anders te lezen en het te beperken tot de 
bewindslieden. Een lastigere vraag is: wanneer bestaat een n o o d ­
zaak tot regelgeving? H oe  komt men tot z o ’n beslissing? Hier 
zijn onderdelen van Aanwijzing 7 van belang: bezien moet w o r ­
den of zelfregulering mogelijk is, of aanpassing of beter gebruik 
van bestaande instrumenten (ccn omineuze term) mogelijk is en 
wclkc andere mogelijkheden er eventueel zijn. Aanwijzing 8 
schrijft daarbij voor dat zoveel mogelijk moet worden aangeslo­
ten bij het zelfregulerend vermogen in de betrokken sector of 
sectoren.
Dc bedoeling van deze Aanwijzingen is ongetwijfeld te komen 
tot deregulering. De formulering wijst echter, en dit op techno­
cratische wijze, naar regulering. Immers, waarom moet er ‘zelfgc- 
regulcerd’ worden als de overheid niet reguleert? Allerlei zaken 
(voor zover nog aanwezig) dic dc overheid niet reguleert, regu­
leer ik of reguleert mijn gezin of universiteit, god zij dank, ook 
niet. En waarom spreken dc Aanwijzingen van zelfregulerend 
vermogen? Mijn zelfregulerend vermogen is op onderdelen van 
mijn bestaan betrekkelijk groot en toch reguleer ik daar weinig, 
terwijl het op andere onderdelen beperkt is, terwijl ik daar, soms 
enkel uit lijfsbehoud of compassie, stevig reguleer. En wat zijn de 
sectorcn, waarover men spreekt? Besta ik, bestaat mijn gezin, 
mijn faculteit uit sectoren? Bezit ik in de ‘sector’ verkeer vol­
doende zelfregulerend vermogen, of in dc ‘sector’ water- en alco- 
holverbruik? H et  komt mij voor dat men ten behoeve van dere­
gulering met deze soort aanwijzingen niet veel verder komt. Het 
ware beter geweest te openen met de Aanwijzing: ‘Regulering is 
een ultimum rem edium ’, of: Tedere regel is een extra, zij het 
soms noodzakelijk, kw aad’.
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bestaande regelingen. N a  de zojuist geformuleerde aanwijzing 
had moeten zijn geschreven: schaf bestaande regels zo mogelijk af 
of vereenvoudig ze.
Toch bevatten dc Aanwijzingen op het punt van deregulering 
ook echt zinnige bepalingen: regelingen moeten duidelijk (voor 
wie, is hier echter steeds ccn probleem), eenvoudig cn bestendig 
zijn. Vooral het laatste element is van groot belang. Wegwerprc- 
gelingen voeren tot een enorme bureaucratie en de burger zal er 
de zin spoedig niet meer van inzien: morgen is het toch weer 
anders. De studenten, maar ook anderen, kunnen erover meepra­
ten. O o k  Aanwijzing 12, inzake ‘conflictbeperking’, is een z in ­
volle bepaling.
Tot hier was vooral (dc noodzaak van) regulering ‘an sich’ aan de 
orde. Beperking van de omvang en het aantal van de wcttelijke en 
andere voorschriften is een zaak van vooral de ‘politiek’. Tenslo t­
te neemt men daar dc beslissing om de Winkelsluitingswet niet 
sterk te vereenvoudigen, om de Algemene wet bestuursrecht tot 
een kerstboom te maken, om een vaarbclasting in te voeren, om 
dc studiefinanciering niet door  kinderbijslag te vervangen en dc 
chaos in dc belastingsfeer cn dc leefvormen (om enkele voorbeel­
den te noemen) te laten bestaan. Het zou toch mogelijk moeten 
zijn dat die ‘politiek’ een of meer dercgulcringszcven inbouwt, 
hetzij rond of in de ministerraad, hetzij in de Kamer(s). Vooral de 
Tweede Kamer lijkt haar rol op dit punt slecht tc vervullen. Zij 
draagt zelfs regelmatig bij aan dc toename van het aantal regels en 
de complexiteit ervan, cn dit niet alleen op financieel-cconomisch 
terrein. Men kan echter moeilijk anders verwachten van een 
instelling die inmiddels nagenoeg geheel verburcaucratiseerd is.1 
Het vraagstuk van dc deregulering kan ook vanuit een wat meer 
technisch-lcgislaticf s tandpunt worden bezien. Ik onderneem 
daartoe enige pogingen. Eerst volgt echter een uitstapje in de vrije 
natuur.
Is (over)regulering ‘erg’?
Voor zover ik weet, bezit iedere persoon en organisatie maar een 
beperkte ‘opname- cn geheugencapaciteit’. In mijn jeugd was ik 
nog in staat binnen korte tijd dc Tien Geboden en zelfs het gehe­
le Wilhelmus uit mijn hoofd te leren; even later wist ik mij de 
hoofdregels van dc Franse cn Russische grammatica eigen tc 
maken en kon ik ze nog tocpasscn ook (ik bedoel de regels van 
de grammatica; over de Tien Geboden heb ik mijn twijfels). Wat 
later is het mij echter, ondanks noeste studie, n immer gelukt de 
artikelen van de G rondw et te reciteren cn nog steeds zijn wetten 
als de Kieswet en de Comptabiliteitswet voor mij een bron van 
verwondering. Als (veronderstelde) specialist ken ik in het grote 
wetgevingsbos slechts dc hoofd wegen. Vele zijpaden, hoe mooi 
of doornig ook, laat ik liggen. En als ik er ooit was cn er nu 
terugkeer, blijken zij verdwenen, overwoekerd, verlegd, ver­
smald, bochtiger of wat dan ook. Mijn (potentiële) interesse 
ervoor neemt af, ze worden uit het geheugen verbannen. Zo zal 
het tegenwoordig menigeen vergaan die wordt  geconfronteerd 
met overheidsregulcring. Hij weet in abstracto wel dat er allerlei 
wcttelijke paden cn hekken zijn die zijn weg zouden moeten 
bepalen. Maar het zijn er zoveel, zij worden zo vaak verlegd cn 
gewijzigd, dat hij ze ontwijkt of zelf maar wat aanpast. Het regel- 
complex is zo ingewikkeld, ondoorgrondelijk cn onbestendig 
geworden, dat het belang, dc zin ervan uit het zicht verdwijnt. In 
deze zin is overregulering wellicht geen kwaad. Men houdt zich 
gewoon niet aan dc regels, ze ‘bestaan’ niet meer; cr had net zo 
goed niets geregeld kunnen zijn; overregulering komt dan dc 
facto neer op niet-regulering. Vanuit deze optiek baart het gebrek 
aan serieuze deregulering (mij) nauwelijks zorgen. Toch is er
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reden voor zorg, omdat niet alleen de burger de weg niet meer 
kan vinden in de wetgeving, doch ook de overheid zelf. Wil zij 
volgens het recht kunnen optreden, en dat moet zij als eerste, dan 
zal zij in staat moeten zijn consequent en binnen aanvaardbare 
termijnen recht te doen. De huidige complexiteit van de regelge­
ving cn dc daarmee samenhangende bureaucratie (inclusief de 
rechtspraak) lijken dat steeds minder mogclijk te maken.
O p  naar ‘dc techniek’.
(De)regulering
H et zou onjuist zijn te menen dat elke regelstelling regulering in 
negatieve zin, d.w.z. overbodige of onwenselijke regulering zou 
zijn. O p  de eerste plaats is er natuurlijk de open deur dat wij 
mensen, geneigd tot het goede èn kwade, het niet zonder regels 
kunnen stellen. En dat veel van die regels gesteld moeten worden 
door  een of andere ‘overheid’, zal in het algemeen ook niet 
betwist worden, zelfs niet door  geheide anarchisten. Maar daarop 
doel ik hier niet. H e t  gaat om het verschijnsel dat regelstelling 
voor de overheid en de burger kan leiden tot deregulering in de 
zin van vermindering en vereenvoudiging. Met enkele voorbeel­
den kan hier worden volstaan. Centrale regelgeving, ter (gehele) 
vervanging van provinciale en gemeentelijke verordeningen kan 
een hoop ‘t roep’ opruimen; EEG-verordeningen en richtlijnen 
kunnen nationale wetgevingshobbies en -particularismen elimi­
neren. Regelgeving kan langzaamaan, ondoorgrondelijk gewor­
den casuïstiek in de rechtspraak in een nieuwe, goedzittende jas 
steken. H et  is dus bepaald niet zo dat regelstelling slechts leidt tot 
meer lasten en meer complexiteit. Dit gezegd zijnde, is een aantal 
elementen te noemen die gemakkelijk leiden tot regulering in de 
negatieve zin. Zij komen hierin aan de orde.
O m vang en aantal regels
Hoewel misschien wat romantisch in sommiger ogen en zeker 
gesimplificeerd, kan men uit het gezinsverband goede voorbeel­
den distilleren inzake de omvang en het aantal regels. D e dochter 
van 16 jaar gaat uit. Een eenvoudige regel kan luiden: gedraag je 
netjes en kom op tijd thuis. Ik weet niet of deze regel iedere 
dochter van 16 aanspreckt, noch of zij voor iedere dochter duide­
lijk is. Simpel en beknopt is zij wel. De zaak kan ook aanzienlijk 
worden gecompliceerd. De regel kan luiden: trek een jurk aan, 
doe een paar gepoetste schoenen aan, kam je haren, spreek ginds 
met twee woorden, drink en vrij niet (overmatig), neem de bus 
van 23.50 u. terug en stap daar en daar uit. H et  nadeel van de laat­
ste regel is dat zij omvangrijk is, een samenstel van voorschriften 
inhoudt, moeilijk is te onthouden, ongetwijfeld een aantal moge­
lijke gedragingen niet dekt, weinig rekening houdt met onver­
wachte gebeurtenissen en gedragingen kan regelen die niet (zul­
len) voorkomen.
H et gegeven voorbeeld kan men transponeren op de Algemene 
wet bestuursrecht. Inzake het nemen van besluiten zou de wet 
kunnen volstaan met een betrekkclijk eenvoudige regel: besluiten 
moeten inhoudelijk en procedureel zorgvuldig (of: behoorlijk) 
worden genomen. Zoals men weet, doet dc (ontwerp-)Awb het 
anders en formuleert talloze gedetailleerde voorschriften, die ook 
nog in een gelaagd systeem zijn vervat.
De gegeven voorbeelden maken -  hopelijk -  duidelijk dat het 
aantal regels sterk kan toenemen, als men algemene, globale no r­
men uitsplitst in detail- of subregels. Men is geneigd om dan van 
sterke regulering of overregulering te spreken. Uit het oogpunt 
van het aantal regels is deze conclusie ook wel juist. Toch moet
Wat te denken van de regeling van de deeltijd- 
wethouder in de nieuwe Gemeentewet, die van de 
delegatie, het mandaat en de uitgebreide 
openbare voorbereidingsprocedure in de 
komende Awb?
men oppassen met een dergelijk oordeel. Immers, de simpele, 
globale regel is, in het algemeen, voor meer interpretaties vatbaar 
dan de meer gedetailleerde. Zij kan daardoor meer aanleiding 
geven tot geschillen over dc vraag: wat is netjes, wat is op tijd, 
wat is procedureel en inhoudelijk zorgvuldig? Voor de beslech­
ting van deze geschillen zal weer een instantie (moeten) worden 
aangewezen die ‘jurisprudentiële regels’ vormt. H et lijkt aldus 
onjuist aan te nemen dat de simpele, beknopte regel steeds een 
‘deregulerende regel’ is. Desondanks zou de regelsteller in veel 
gevallen met globale regels kunnen volstaan. Dit kan met name 
daar geschieden, waar de norm (in hoge mate) aansluit bij maat­
schappelijke waardenpatronen of gedrag verlangt dat voor de 
globale burger inzichtelijk is. H e t  is eveneens mogelijk, indien de 
norm zich richt tot specifieke (beroeps)groepen of bedrijven, 
waarvan men kan aannemen dat zij de risico’s van bepaalde 
gedragingen goed kunnen beoordelen. Zo hoeft men de gemid­
delde hoogleraar niet voor te schrijven waar en wanneer hij moet 
werken, omdat hij -  uitzonderingen daargelaten -  geen hoogle­
raar geworden zou zijn, als hij dat niet geweten had.
Van overbodig omvangrijke wetgeving zijn vele voorbeelden tc 
geven: de regeling van de algemene voorwaarden in het BW; de 
uitsplitsing in het BW van talloze bijzondere overeenkomsten; 
vele technische eisen gesteld aan motorvoertuigen; onderdelen 
van de fiscale en sociale wetgeving. Iedere vakspecialist zal tien­
tallen andere voorbeelden kunnen geven.
H et aantal regels neemt vaak toe als gevolg van een aantal facto­
ren, al dan niet in combinatie. Te noemen zijn, zonder  een uit­
puttende opsomming te pretenderen: a) het vaststellen van nieu­
we regels naast of als aanvulling op bestaande, zonder nauw keu­
rig na te gaan of die bestaande regels niet wat anders zouden k un ­
nen worden toegepast, al dan niet na enige wijziging. Zo ben ik er 
nog steeds van overtuigd dat men met een -  wat aangepaste -  
H inderwet veel had kunnen bereiken van wat nu in allerlei speci­
fieke milieuwetten is geregeld; b) het maken van vele u itzonde­
ringen op een hoofdregel, vaak ten behoeve van maatschappelijke 
groepen die de weg in Den Haag kennen. H e t  verschijnsel doet 
zich in hoge mate voor in de fiscaal- en sociaalrechtelijke sfeer.
Doch niet alleen daar. De komende Wet gelijke behandeling is 
mede zo omvangrijk en onleesbaar vanwege de opeenstapeling 
van uitzonderingen; c) een sterke (ambtelijke) neiging tot detail- 
lisme, perfectionisme en ‘dichttimmeren’. De Aanwijzingen voor 
de regelgeving zijn zelf een omineus voorbeeld daarvan. G eluk­
kig zijn het slechts richtlijnen. En wat te denken van de regeling 
van de deeltijd-wethouder in de nieuwe Gemeentewet, die van de 
delegatie, het mandaat en de uitgebreide openbare voerberei- 1377
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dingsprocedurc in de kom ende Awb? Een typisch voorbeeld van 
(ambtelijke) muggezifterij uit ccn geheel andere sfeer wil ik de 
lezer niet on thouden .  Toen het deel IIï van het kentekenbewijs 
werd ingevoerd is -  ambtelijk -  eindeloos gezeurd over de vraag 
waar dat deel op dc auto moest worden bevestigd: op de voorruit  
(links, midden of rechts) of  op de achterruit (idem). En wat tc 
doen met m otoren  en met au to ’s met open of gemakkclijk open 
tc snijden daken (de Eend)? Dat moest en zou allemaal geregeld 
worden. Slechts enkelen hadden de neiging spinnijdig te w o r ­
den...; d) ook  de sterke sectorale wetgeving voert tot omvangrijke 
wetgeving. N ie t  alleen bestaat in elke sector dc neiging het wiel 
zelf weer uit tc vinden, sectorale wetgeving noopt vaak tot een 
aanmerkelijk aantal, vaak gecomplicccrdc bepalingen die dc sec­
torale wetten onderling moeten verbinden.
Dc problematiek van de gelaagdheid van dc regelgeving zou ove­
rigens enigszins verminderd kunnen w orden  d oo r  een andere 
wijze van ‘codificatie’. W aarom zou men niet in een aantal geval­
len formeel-wettelijke bepalingen onmiddellijk doen volgen door  
dc daarop betrekking hebbende uitvoeringsregels? D e Fransen 
doen dit in hun bekende Codes Dalloz, waarin men vaak na dc 
bepalingen die ‘loi’ zijn dc bepalingen die ‘reglement’ zijn vindt. 
Men zie bijvoorbeeld dc C ode  des communes. Men vermindert 
daardoor  weliswaar het aantal regels niet, maar vindt er wel 
gemakkelijker dc weg in.
Overigens is het toenemende verzet tegen ‘voorhangprocedures’ 
betreffende algemene maatregelen van bestuur toe te juichen. In 
het algemeen is het van tweeën een: of de wetgever regelt dc zaak 
zelf, of hij delegeert ‘recht voor de raap’.
De gelaagdheid
H et is van algemene bekendheid dat het merendeel van de 
Nederlandse wetgeving een gelaagde s tructuur kent. Deze 
gelaagdheid doet zich in allerlei varianten voor. Zo kennen we de
De laatste jaren zijn de verschijnselen zelf­
regulering en convenanten in de mode. Naar mijn 
verwachting zijn zij dat spoedig niet meer, 
althans indien men werkelijk aan de noodzaak 
van deregulering gelooft.
lagen-structuur wet-AMvB-ministeriële regeling, doch ook  dc 
structuur: wct-(AMvB)-provinciale of gemeentelijke verorde­
ning. Dit zijn voorbeelden van een betrekkelijk eenvoudige 
gelaagdheid. De zaak w ord t  vaak aanzienlijk gecompliceerder, 
zodra  E G -rech t  een rol speelt of indien men het circulairewezen 
en de beleidsregels bij de analyse betrekt. In de praktijk stuit men 
aldus niet zelden op vijf of zes lagen aan regels inzake één o n d e r ­
werp. Aan een zekere gelaagdheid zal vaak niet te on tkom en  zijn 
om  redenen van flexibiliteit e.d. van de wetgeving. Toch  rijst dc 
vraag of op dit pun t  niet enige winst kan worden geboekt. H e t  
kom t niet zelden voor dat een wet nadere regelstelling overlaat of 
opdraagt aan een ‘lagere’ regelgever, om dat de wetgever zelf 
(nog) niet duidelijk voor  ogen staat wat de inhoud van de norm 
zal (moeten) zijn. Deze opstelling is een uitnodiging tot bu reau­
cratische regelneverij. Een aardig voorbeeld op dit pun t  is de 
Welzijnswet voor dieren die, rebus sic stantibus, zal leiden tot 
een w oud  aan algemene maatregelen van bestuur. Dc wetgever 
zou voorzichtiger moeten zijn met deze vormen van delegatie. 
O o k  verdient het overweging om in een aantal gevallen u i td ru k ­
kelijk te verbieden dat nadere regels worden gesteld, of het nu 
circulaires, beleidsregels of aanvullende verordeningen betreft.
Bij mijn weten w ord t  deze legislatieve politiek op een enkele uit- 
1378 zondering na niet bedreven.
Zelfregulering en convenanten
Dc laatste jaren zijn deze verschijnselen in de mode. N aar  mijn 
verwachting zijn zij dat spoedig niet meer, althans indien men 
werkelijk aan dc noodzaak  van deregulering gelooft. Zelfregule­
ring en convenanten hoeven niet tc leiden en leiden in de praktijk 
ook  vaak niet tot vermindering van regelgeving. H e t  tegendeel 
doet zich nogal eens voor. Dc ‘zclfreguleerders’ en de ‘convenan- 
ten-sluiters’ opereren niet zelden nog detaillistischer en timmeren 
dc zaak veelal nog meer dicht dan de overheid zelf doet bij de 
klassieke regelgeving. Uit eigen -  universitaire -  ervaring weet ik 
hoezeer de min of meer zelfregulerende besturen binnen de uni- 
versiteit geneigd zijn tot detaillisme en bureaucratische regelstel­
ling. Bij convenanten ligt het vaak niet anders. Bovendien zal het 
vaak (moeten) gaan om wettelijk geconditioneerde -  zoals dat 
heet -  zelfregulering of wettclijk gestructureerde convcnantcn.
Zo roept men onmiddellijk weer gelaagdheid in het leven cn gaat 
het clement van vrijheid deels teniet. Overigens blijkt uit een aan­
tal adviezen van de Commissie  voor  de toetsing van wetgevings­
projecten (C TW ) dat convenanten ook in andere opzichten p r o ­
blemen oproepen. Zo rijst de vraag of een convenant juridisch 
bindend is. Problematisch is eveneens de verhouding tussen het 
convenant en beschikkingen. Een convenant blijkt voor partijen 
geen waarborg te bieden voor de rechtmatigheid van convenant-  
conforme besluiten. Zij kunnen naar het oordeel van dc rcchter 
immers in strijd zijn met de wet of beginselen van behoorlijk 
bestuur.
Plannen
Aan de planningscuforic lijkt een einde gekomen. De ‘polit iek’ 
gelooft minder dan voorheen in b lauw drukken  voor o.a. dc 
ruimtelijke inrichting van het land. Plannen bezitten sterk regule­
rende en belastende aspecten. De procedure van to ts tandkom ing 
is veelal lang en gecompliceerd. Mede daardoor  zijn plannen vaak 
inflexibel en de onderlinge afstemming van plannen zowel tussen 
de bestuurslagen als tussen de sectoren is problematisch. De 
C T W  heeft onlangs een advies uitgebracht inzake de verm inde­
ring van de belasting voor overheid en maatschappij, voortvloei­
end uit planverplichtingen. Uitvoering van het advies kan enig 
soelaas bieden. De kern van de problematiek bestrijkt het advies 
echter slechts ten dele. N aar  mijn oordeel zullen vele bestaande 
planverplichtingen moeten w orden  afgeschaft. D aar  waar dit niet 
mogelijk is, zal moeten w orden  overgegaan tot aanzienlijke wij­
zigingen in de competenticverdeling, zowel ten aanzien van de 
bestuurslagen (Rijk, provincie, gemeente, waterschap) als van dc 
beleidssectoren.
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Belasting voortvloeiend uit regelgeving
In het voorafgaande is voornamelijk dc problematiek van de 
normstelling zelf aan dc orde geweest. Er bestaat te dien aanzien 
wel ccn zekere mate van consensus op dc volgende punten: cr 
zijn te veel regels; vele regels zijn onduidelijk; vele regels sluiten 
slecht op elkaar aan; vele regels worden te frequent gewijzigd.
H e t  zou naar mijn mening van ccn beperkt inzicht getuigen, 
indien men dc dereguleringsproblcmatiek alleen vanuit dit 
gezichtspunt zou bezien. Immers, voor de belasting van overheid 
en burgers is niet enkel het aantal en dc complexiteit van de regels 
van belang. Dc inhoud van dc regels is dat evenzeer, waarschijn­
lijk zelfs meer.
D eze  inhoud kan aan de hand van enkele themata nader worden 
bezien. Ik noem de volgende:
a. verlangt de regel nadere uitvoering in dc vorm van beschikkin­
gen?;
b. hoe cn do o r  wic w ord t  naleving van dc regel d oo r  dc burger 
cn d o o r  het bestuur gecontroleerd?;
c. hoe staat het met dc sanctionering cn de geschillenbeslechting?
ad a. Zeker dc zogeheten instrumentele, ‘s tu rende’ wetgeving 
bevat in vele gevallen vergunningenstelsels, ontheffingsmogelijk­
heden of andere systemen van (begunstigende) beschikkingen.
Dc norm luidt veelal: ‘het is verboden ..., tenzij men ccn vergun­
ning heeft’, of: ‘indien dit en dit, krijgt men (bij beschikking) dat 
cn d a t ’. Aan dc beschikking kunnen veelal voorwaarden worden 
verbonden, zodat ook hier weer w ord t  gereguleerd.
In abstracto biedt een dcrgelijk stelsel het voordeel dat, binnen de 
grenzen van de wet, rekening kan worden gehouden met de 
omstandigheden van het concrete geval. H e t  bezit echter, afhan­
kelijk van de toepassing ervan in concrcto, een aantal aanm erke­
lijk belastende (en vaak kostbare) elementen. O p  dc eerste plaats 
zal ccn, vaak grote, uitvoeringsorganisatie in het leven moeten 
w orden  geroepen, die honderdduizenden  beschikkingen per jaar 
moet nemen. Ten tweede zal vaak ccn (uitgebreide en ook nogal 
eens duistere) aanvraagprocedure moeten worden  gevolgd. O p  
de derde plaats zal er ccn rechtsbeschermings- cn controlesys­
teem moeten functioneren. Ik kom daarop nog terug.
N aar  het voorkom t is cr alle reden bestaande beschikkingenstel- 
scls op hun zin (of onzin) tc beoordelen cn tc bezien of zij niet 
kunnen w orden  afgeschaft dan wel aanmerkelijk vereenvoudigd. 
Diverse terreinen komen daarvoor in aanmerking. Zo kan het 
aantal aanslagen in de inkomstenbelasting aanmerkelijk w orden  
verminderd d o o r  vereenvoudiging van dc belastingwetgeving, 
vooral op het pun t  van dc aftrekposten. In andere gevallen, met 
name bij gebonden beschikkingen, kan men de hele beschikking 
laten vervallen d oo r  de regeling anders te formuleren. O o k  k u n ­
nen beschikkingen meer periodiek worden verleend, of kunnen 
algemene ontheffingen w orden  geformuleerd.2 O p  deze punten is 
cr nog veel te doen. Gezegd moet worden  dat her en der wel iets 
is bereikt, zoals bij de kinderbijslag waarvoor men, sinds enkele 
jaren, niet ieder kwartaal ccn aanvraagformulier hoeft in tc vul­
len.
Een van de beruchte problemen inzake beschikkingenstclsels is 
dat van wat ik nu maar noem de samenloop van beschikkingen. 
Vooral bedrijven behoeven soms een flink aantal beschikkingen, 
alvorens zij hun werkzaamheden mogen ontplooien of wijzigen. 
Deze beschikkingen zijn veelal afkomstig van diverse sectoren op 
onderscheiden niveaus en kennen alle een eigen procedure. Aan 
dit vraagstuk is reeds diverse malen aandacht besteed, o.a. do o r  
dc SER, maar fundamentele vereenvoudigingen heeft dit niet 
opgeleverd. H e t  is naar het voorkom t hoog tijd dat hier eens 
knopen worden  doorgchakt.  D at kan deels geschieden doo r  inte­
gratie van wcttclijke regelingen, deels do o r  procedures beter op 
elkaar af te stemmen. H et  lijkt allemaal woest moeilijk, maar 
waar ccn wil is, is een weg. H e t  probleem is (natuurlijk?) dat wei­
nig bcstuursinstantics en bureaucratieën geneigd zijn bevoegdhe­
den (lees: macht) aan anderen af tc staan. H e t  is toch mooi dat je 
ter bescherming van ‘een jou toevertrouwd bclang(etje)’ bepaalde 
zaken kunt tegenhouden of vertragen? En ook is het mooi, als je 
bij z o ’n ingewikkeld vergunningensysteem kunt roepen dat niet 
jij, maar cen ander de zaak vertraagt. In de ‘jurisprudentie’ van de 
Nationale om budsm an  zijn daarvan fraaie voorbeelden te vinden.
ad b. De problematiek van de controle op de naleving van wette­
lijke voorschriften staat dc laatste tijd in dc -  politieke -  schijn­
werpers. Binnen afzienbare tijd zal de u itdrukking handhavings- 
tckort in de w oordenboeken  verschijnen (al hoop  ik van niet).
H et  is interessant tc zien dat men in het kader van dit vraagstuk 
voornamelijk de aandacht op dc (verondersteld) wetsongetrouwe 
burger richt. H e t  zou goed zijn ook  eens wat degelijker na te 
gaan in hoeverre de overheid zelf zich houd t  aan wettelijke vo o r­
schriften. Uit het oogpunt  van deregulering zijn beide vormen '  
van naleving cn controle daarop van belang. H e t  hoeft nauwelijks 
betoog dat bij een toename van het aantal en de complexiteit van 
de regelgeving de controle op dc naleving ervan mocilijker wordt.
Men kan zelfs verder gaan cn stellen dat in een aantal gevallen 
naleving -  zowel d o o r  het bestuur als dc burger -  nauwelijks 
meer verwacht kan worden. Dit gebrek aan naleving behoeft niet 
voort tc vloeien uit onwil of opzet. Men ziet gewoon door  de 
bomen het bos niet meer, men weet niet meer hoe het recht luidt.
O o k  kom t het meer cn meer voor dat de (calculerende) burger, 
bijgestaan do o r  experts, dc administratie het nakijken geeft.
Com plexe regelgeving nodigt als het ware uit tot het zoeken van 
mazen in het net. In de fiscale sfeer blijkt herhaaldelijk dat ‘de 
maatschappij’ hierin bedrevener is dan de administratie (en de 
wetgever) zelf. D it  verhelpt men niet of niet geheel d o o r  een blik 
ambtenaren open te trekken, al was het maar om dat het contro le­
rende apparaat zo zelf ook  steeds complexer w o rd t  en trager gaat 
reageren. O o k  gegevensuitwisseling tussen diverse overheidsin­
stanties kan deze problematiek slechts gedeeltelijk verhelpen. Bij 
grote aantallen gegevens slibt de hele machinerie snel dicht. O o k  
het vraagstuk van de mutaties moet niet worden onderschat.
Uit het oogpunt  van ‘legitimatie’ van de overheid is deze p rob le­
matiek niet zonder  betekenis. Indien het rcgelcomplex zo inge­
wikkeld is dat de controle op de naleving meer en meer gaat 
afhangen van het toeval, is een begrijpelijke reactie van de burger: 
‘waarom w ord  ik gepakt cn hij niet?’, of: ‘waarom zou ik me aan 
dc regel houden, als hij kennelijk ongecontroleerd en ongestraft 
dc regel aan zijn laars lapt?’ Men moet dit  niet opvatten als een 
pleidooi voor veel meer controlc. G od  zij dank w ord t  dc nale­
ving van een aantal regels niet of nauwelijks gecontroleerd. Wel 
beoog ik ermee aan te geven dat te veel en te complexe regels uit- 
eindclijk zullen (kunnen) leiden to t  een algemene onverschillig­
heid jegens het rechtssysteem.
Dc controle op de naleving van de regelgeving door  het bestuur 
zelf vormt een vraagstuk apart. Zeker, wij kennen rechterlijke 
controle, administratief beroep, controle door  dc ombudsman, 
bezwaarschriftenproccdures, controle door  de Kamer(s) der Sta- 
ten-Generaal en door  de Algemene Rekenkamer. H et  is echter 
aannemelijk dat aldus slechts een topje van de ijsberg onder  vuur 
komt te liggen. Dat kan waarschijnlijk ook niet anders. Maar men 
kan wel trachten het onderwatcrgedeelte van die ijsberg te ver­
kleinen (overigens w ord t  de top boven water dan ook kleiner 
volgens de wetten van de fysica, maar dat laat ik maar buiten 
beschouwing) door ambtelijke instanties met minder complexe 
regels te confronteren en deze instanties in omvang terug te bren- 1379
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Het is wonderlijk dat 'Den Haag’ veel geld en 
mankracht steekt in een modellenbouwachtige 
reorganisatie van de rechterlijke macht, terwijl 
een van de belangrijkste oorzaken van de 
problemen in de rechtspraak nauwelijks of niet 
wordt aangepakt, te weten de overregulering.
heid), terwijl een van de belangrijkste oorzaken van de proble­
men in de rechtspraak nauwelijks of niet w ord t  aangepakt, te 
weten de overregulering. Is, potentieel, wat minder rechtseenheid 
bij gelijktijdige vermindering en versnelling van rechterlijke p ro ­
cedures niet verre te prefereren boven het omgekeerde? Boven­
dien, wie moet er ten principale zorg dragen voor de rechtseen­
heid? N aar  mijn oordeel is dat niet de rechter, maar de regclstcl- 
ler. Deze dient primair consistentie, eenvoud en praktische toe­
pasbaarheid van de wetgeving te garanderen. Terzijde: als men 
inderdaad van mening is dat in aanzienlijke mate moet worden 
gedecentraliseerd en dat meer met ‘zelfstandige bestuursorganen’ 
moet worden gewerkt, bevordert men eerder rechtspluralisme 
dan rechtseenheid. In die situatie bestaat er te minder reden om 
bij de inrichting van de rechterlijke macht de rechtseenheid zo 
sterk te benadrukken.
Slot
gen. Naarmate een uitvoeringsorganisatie kleiner is, zal de inter­
ne controle meestal beter zijn, tenzij er een mafioso clan-mentali- 
teit ontstaat.
ad c. In een rechtsstaat die Nederland is, althans pretendeert te 
zijn, bestaat rechterlijke controle op in beginsel alle besluiten en 
handelingen van de overheid. In het huidige stelsel zijn beschik­
kingen (soms ook handelingen) appcllabel bij een administratieve 
rechter, in een of twee instanties. Algemeen verbindende voo r­
schriften en overige besluiten van algemene strekking kunnen 
geattaqueerd worden, hetzij bij wege van een exceptie, hetzij 
door  middel van een 6:162 BW-actie. Contracten met en feitelijke 
handelingen van de overheid worden, een enkele uitzondering 
daargelaten, beoordeeld door  de rechterlijke macht. Deze is ook 
bevoegd tot het opleggen van straffen.
Wil een dcrgelijk systeem bevredigend functioneren, dan moet 
ten minste aan twee hoofdvoorwaarden zijn voldaan, te weten 
dat de rechterlijke beslissing kwalitatief voldoet en dat zij tijdig 
tot stand komt. Overregulering in de hiervoor aangeduide zin 
vormt een bedreiging voor die kwaliteit en tijdigheid. De kwali­
teit w ord t  bedreigd door  de vele regels, de complexiteit en de 
onbestendigheid ervan. Persoonlijk heb ik grote bewondering 
voor de vele (jonge) juristen die uit het oerwoud van de regelge­
ving een (juridisch) bevredigende uitweg weten te vinden. Maar 
hoeveel tijd kost het vaak niet, voordat men überhaupt weet hoe 
de zaak rechtens in elkaar steekt? Men kan vaak niet meer aanne­
men: curia ius novit. Beter ware nu: de rechter zoekt -  wanhopig 
-  het recht. H e t  zal duidelijk zijn dat alleen reeds dit zoekwerk 
een spoedige afhandeling van de zaken zwaar onder druk  zet. 
Afgezien nog van appel en cassatie, mag men tegenwoordig blij 
zijn als een, zelfs eenvoudige, zaak binnen 1 a 2 jaar is beslist. 
Daar komt nog bij dat met de toename van het aantal regels 
(inclusief vergunningenstelsels e.d.) het aantal mogelijke conflic­
ten toeneemt. Waarschijnlijk -  maar ik ben geen psycholoog -  
niet alleen vanwege het aantal regels op zich, doch ook omdat de 
burger, geconfronteerd met een steeds fijnmaziger netwerk aan 
voorschriften, de neiging zal hebben zich schrap te gaan zetten en 
de zaak te gaan uitvechten. Dit laatste zal nog worden aangemoe- 
digd, indien hij waarneemt dat de overheid zelf ook niet meer 
precies weet wat rechtens is, of, sterker, zelf ook regels aan haar 
laars lapt.3 En als tenslotte ook het rechtsbeschermingssysteem is 
vastgelopen, zal de burger het ‘recht’ in eigen hand nemen.
H e t  is naar mijn mening wonderlijk dat ‘Den H aag’ veel geld en 
mankracht steekt in een modellenbouwachtige reorganisatie van 
1380 de rechterlijke macht (steekwoorden: integratie en rechtseen-
In 1983 schreef de Franse premier aan de leden van zijn kabinet 
over ‘la longueur excessive des textes’ en de plicht te ‘s ’astreindre 
à la concision’. In 1987 voegde een opvolger er aan toe: Tcxcès de 
réglementation [doit être] com battu ’. De vermaningen hielpen 
kennelijk niet veel, want in 1988 stelde de premier dat ‘la société 
peut être justement irritée par le nombre et la complexité des 
règles que l’Etat lui impose...’. Vervolgens constateerde de C o n ­
seil d ’Etat in 1991 dat ‘ces excellentes recommendations n ’ont pas 
produit les effets escomptés...’. De beurt is nu aan Edouard Balla­
dur.
Zal het ook Nederland zo vergaan? Moeten wij ook hier blijven 
zeggen: ‘aucun de ces ministères n ’a la moindre idée du volume 
de normes q u ’il émet chaque année; personne n ’ent tient la 
comptabilité, personne n ’en vérifie la nécessité’? D urcn  de ‘fréné­
sie normative’, de ‘fréquence des changements’, ‘le perfectionnis­
me des bureaux’, ook hier voort?4 Mijn -  beperkte -  ervaringen 
in de C T W  stemmen mij niet optimistisch. Maar, anders kan en 
moet het wel. De zaak raakt anders ècht ontregeld. □
1. M o ch t  ik o n v e rh o o p t  ooit  ‘b ew in d sp e r ­
s o o n ’ w orden ,  en over  deze passage geïn terpe l­
leerd, dan neem ik hem niet terug. Mijn ‘po l i ­
tieke d o o d ’ staat aldus bij voorbaa t  vast.
2. Dat  de rechter  deze m e thode  niet altijd 
accepteert  en zo  b i jdraagt  aan regulering, blijkt
o.a. uit A R  15 febr. 1993, AB 329 (m.nt.  PvB).
3. T w ee  voorbeelden  daarvan: de f requente  te 
late im plem enta t ie  van EG-r ich t l i jnen ;  het 
voorstel  K aderw et  bes tuu r  in verandering. 
Laats tgenoemd wetsvoors te l  neem t op  diverse 
pun ten  een loopje met de G ro n d w e t .
4. De Franse teksten zijn ont leend aan het 
R ap p o r t  public 1991 van de Conseil  d ’Etat.
H e t  is een van de beste en meest hum oris t ische  
jaarverslagen van een overheidsinstel l ing die ik 
ooit  heb gelezen. Elders,  R M T h  1993, p. 57 
e.v., heb ik de lezing van dit  verslag reeds ha r ­
telijk aanbevolen.  M en zie aldaar.
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